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Abstract: One of the whale's eyes stared at me — it was lifeless. How strange, I thought, our eyes are set in front 
of our head and we can see only one image, whatever is in front of us. The whale's eyes are set on both sides of its 
head so that it can see two different images — one on each side of its head. But people see things only one way — 
their way. If you could see two images instead of one then perhaps we could see two sides of everything. (H. 
Melville, Moby Dick) 
1. Premessa. 
Molteplici sono le prospettive da cui guardare alla distinzione tra diritti soggettivi e interessi legittimi. Tra di esse 
merita di essere considerata la contrapposizione, interna alla dottrina amministrativistica italiana, tra coloro che 
assimilano le due situazioni giuridiche soggettive e coloro che le differenziano. 
Non sembrano, infatti, essere state ancora sufficientemente indagate le ragioni logiche  (1) di tale 
contrapposizione, mentre diffusa è la sua sopravvalutazione  (2). 
Le proporzioni della letteratura sull'interesse legittimo sono, peraltro, tali, che si impone un ulteriore 
restringimento del campo di indagine, attraverso la prevalente attenzione ad alcune recenti monografie (di giovani 
studiosi) che hanno incrociato il tema  (3). 
Si anticipa che l'analisi che sarà compiuta fa discendere ogni conclusione dalla configurazione delle situazioni 
giuridiche soggettive in termini statici oppure in termini dinamici. 
2. La contrapposizione tra i sostenitori della differenza o viceversa della identità tra diritti e interessi legittimi. 
La contrapposizione tra i sostenitori e i detrattori dell'interesse legittimo, più correttamente, tra coloro che ne 
affermano la specificità (strutturale  (4)) e coloro che la respingono, come è noto, è risalente nel tempo: tra i 
secondi possono citarsi, tra tutti, Benvenuti, che « definiva, quasi vent'anni or sono, “reperto archeologico” un 
interesse legittimo concepito come un qualcosa di disgiunto dal diritto soggettivo »  (5), o Ledda, che imputava 
all'interesse legittimo di rappresentare la nebbia che ha offuscato il diritto soggettivo  (6). E se è vero che 
ultimamente « l'attenzione della scienza si è concentrata nello sforzo di avvicinare [l'interesse legittimo] al diritto 
soggettivo »  (7), non è certamente vero che l'anzidetta contrapposizione sia venuta meno. Lo dimostrano le 
ricorrenti voci che si alzano a difesa dell'interesse legittimo. Si pensi, per fare alcuni esempi, a chi sostiene 
l'« attualità » della nozione  (8), a chi ragiona di un « interesse legittimo ritrovato »  (9), a chi scrive, per l'appunto, 
« in difesa dell'interesse legittimo »  (10). Lasciando fuori la giurisprudenza  (11). 
D'altra parte appare il frutto di una semplificazione ritenere che la contrapposizione di cui si discorre sia riducibile 
all'alternativa  (12) tra la coppia diritto-obbligo e quella interesse legittimo-potere amministrativo  (13). Seppure 
tale alternativa rende netta ed evidente la distanza concettuale corrente nella dottrina (cosicché in termini 
espositivi risulterà utile anche ai nostri fini concentrarsi su di essa), il panorama dottrinale è, infatti, più sfumato e 
anche più variegato. Si considerino autori come Follieri, che afferma che l'interesse legittimo è una situazione 
giuridica sostanziale, « parifica[ta] totalmente » al diritto soggettivo  (14) o come Mazzamuto, che sostiene che 
« l'interesse legittimo è una mera superfetazione, non assolvendo ad alcuna funzione pratica, né sul versante del 
riparto di giurisdizione, né su quello del diritto sostanziale »  (15): non potrebbe dirsi che questi studiosi abbiano 
abbracciato la coppia diritto-obbligo. 
3. La statica e la dinamica. 
Se ora si tenta di individuare il profilo di ordine logico che sta alla base delle differenze di impostazione che 
corrono tra i sostenitori e i detrattori dell'interesse legittimo (e, dunque, una ragione particolarmente significativa 
della loro contrapposizione), sembra potersi dire che tale profilo va essenzialmente rinvenuto nella diversità dello 
strumento ottico (del metodo) utilizzato per registrare (delineare) la situazione giuridica soggettiva. I sostenitori 
usano una videocamera, i detrattori una fotocamera. Fuor di metafora, i primi danno dell'interesse legittimo una 
lettura dinamica, i secondi una lettura statica. 
È bene, tuttavia, intendersi su questi concetti, ché di statica e dinamica si è parlato in più sensi. 
Non si vuole fare riferimento alla distinzione, propria di alcuni autori  (16), tra situazioni giuridiche soggettive 
dinamiche, consistenti nella pretesa all'emanazione di un provvedimento amministrativo (il cosiddetto interesse 
legittimo pretensivo)  (17), e situazioni giuridiche soggettive statiche, consistenti nella pretesa alla non emissione 
di quest'ultimo (l'interesse legittimo oppositivo). 
Senza con questo dimenticare l'importanza di siffatta distinzione. Essa, infatti, ha dato luogo all'accostamento 
dell'interesse legittimo pretensivo e oppositivo, rispettivamente, ai diritti relativi e ai diritti assoluti. 
E anche senza condividere del tutto la critica che è stata mossa a tale accostamento, sulla base del rilievo che « nel 
caso di interesse legittimo statico la posizione dell'Amministrazione è ben differenziata dal dovere generale di 
astensione che incombe in tutti i consociati »  (18). Può, infatti, discutersi dell'esistenza o meno di un dovere 
(generale) di astensione nel caso dei diritti reali: all'interno del dibattito civilistico, sulla scorta del pensiero di 
Betti, è rinvenibile l'opinione che vi sia solo l'obbligo di rispetto di colui che entra materialmente in contatto, e 
quindi in rapporto, con il proprietario  (19). L'accostamento, allora, potrebbe piuttosto consentire di giustificare 
una suddivisione tra interessi legittimi pretensivi e interessi legittimi oppositivi  (20), con riflessi sulle azioni 
esperibili e financo, forse, sulla natura della responsabilità della pubblica amministrazione (contrattuale l'una  (21), 
extracontrattuale l'altra), in un quadro di smitizzazione della differenza tra queste due forme di responsabilità 
(differenza semmai non logica né ontologica ma meramente di diritto positivo), visto che alla loro base vi è 
sempre, in un modo oppure in un altro, un rapporto che è o si fa giuridico  (22). 
Si vuole invece far riferimento, almeno in parte, alla definizione di situazioni giuridiche soggettive statiche e 
situazioni giuridiche soggettive dinamiche di recente proposta  (23), secondo cui le prime « consistono in forme di 
protezione di interessi ritenuti dal diritto meritevoli di tutela », le seconde « identificano invece giudizi di 
rilevanza di comportamenti funzionalmente idonei ad operare modifiche di precedenti assetti di interessi ». 
L'esemplificazione che viene fatta di tali definizioni non è tuttavia convincente. O almeno abbisogna di qualche 
correzione e precisazione. 
Alle situazioni giuridiche soggettive statiche corrisponderebbero, infatti, il diritto soggettivo e l'interesse 
legittimo; in quelle dinamiche rientrerebbero, tra altre, il potere giuridico, « inteso quale forza giuridica di 
operare », il dovere e l'obbligo di fare  (24). 
Assolutamente sostenibile risulta la qualificazione di situazione giuridica soggettiva statica tanto del diritto 
soggettivo che dell'interesse legittimo: il senso di questa affermazione sarà chiaro al termine del ragionamento. 
Convince anche la qualificazione del potere come situazione giuridica soggettiva dinamica, nella misura in cui si 
guarda al suo esercizio e non alla sua esistenza  (25). Si tratterà poi di capire se il potere, o la sua specificazione 
rappresentata dalla potestà amministrativa, visto o vista in termini di esistenza, sia una situazione giuridica 
soggettiva statica, una capacità speciale  (26) o altro ancora  (27). 
Questa qualificazione, tuttavia, presuppone che il potere, considerato in termini di esercizio, non ricomprenda il 
« vincolo, limite o restrizione », che lo concerne  (28). Qui, infatti, entriamo nella disciplina del potere e nell'altra 
situazione giuridica soggettiva esemplificata: il dovere o, meglio, l'obbligo, per chi ritiene che il primo, in quanto 
« irrelato »  (29), non sia neppure una situazione giuridica soggettiva (semmai corrisponda in termini descrittivi al 
concetto di funzione)  (30). 
Del resto, lo stesso Santi Romano  (31) affermava che « il potere è di regola, e specialmente nel diritto moderno, 
limitato, donde il dovere di rispettare tali limiti; in correlazione a questo dovere ci può essere, sebbene 
[aggiungeva: e questo è il punto problematico] non ci sia sempre, il diritto altrui all'osservanza del limite » e che 
« per quella categoria di poteri (funzioni) che si debbono esercitare nell'interesse altrui o nell'interesse generale, 
ricorrono, oltre ai doveri (negativi) attinenti ai loro limiti, altri doveri (positivi), per cui può essere obbligatorio 
esercitarli ed esercitarli in un dato modo ». 
Se però l'obbligo va distinto dal potere, e a maggior ragione laddove a quest'ultimo non si accompagni (perché il 
potere nella fattispecie non ricorre), non può dirsi che esso (l'obbligo in generale così come l'obbligo di fare, cui fa 
specifico riferimento la dottrina in esame) sia una situazione giuridica soggettiva dinamica (similmente al potere). 
Tenendo ferma la definizione di situazioni giuridiche soggettive dinamiche inizialmente assunta, si direbbe che 
dinamico è soltanto e per l'appunto il comportamento, quello consistente nell'adempimento dell'obbligo: 
adempimento che si fa fatica a considerare situazione giuridica soggettiva (a prescindere dalla sua aggettivazione), 
assai di più di quanto non si faccia per il potere e la potestà amministrativa visti in termini di esistenza o 
attribuzione. L'obbligo, allora, è propriamente da ascrivere alle situazioni giuridiche soggettive statiche. 
Una volta fatte tutte queste precisazioni, il miglior modo per capire come mai la contrapposizione di cui si è fatto 
questione discende dalla lettura statica o viceversa dinamica dell'interesse legittimo (e come mai questa 
contrapposizione sia da relativizzare) è iniziare a far parlare gli autori che criticano il ricorso alla coppia diritto-
obbligo al posto di quella interesse legittimo-potere amministrativo (o potestà amministrativa). 
Iniziamo dalla dottrina più autorevole, da Scoca. È quest'autore stesso, del resto, a sostenere che è necessaria una 
lettura dinamica dell'interesse legittimo. All'« osservazione di fondo, secondo la quale l'interesse legittimo non è in 
rapporto con il potere; anzi non potrebbe (nemmeno teoricamente) esserlo, dato che entrambe sono situazioni 
giuridiche attive », replica che « si tratta di una visione affetta da schematismo pregiudiziale, che non tiene conto 
del modo di essere della produzione giuridica di diritto amministrativo », giacché « entrambe le situazioni (potere 
autoritativo e interesse legittimo) vivono nell'ambito di una vicenda dinamica [il corsivo è nostro], che mena alla 
definizione di un (nuovo) assetto di interessi, nel quale si colloca la soddisfazione dell'interesse pubblico e può 
trovare posto la soddisfazione dell'interesse privato »  (32). 
Anche Zito aveva ritenuto che « l'interesse legittimo è una situazione giuridica soggettiva attiva che fronteggia 
un'altra situazione giuridica soggettiva attiva costituita dalla potestà amministrativa »  (33). 
E già Pappano aveva osservato che « la stessa incompatibilità postulata tra interesse legittimo e potere spiegata 
con la considerazione che si tratterebbe di due situazioni attive in realtà appare forzata [giacché] è 
nell'articolazione di situazioni soggettive attive che la relazionalità delle situazioni soggettive si presenta più 
interessante quando nella dimensione dinamica dell'esercizio delle rispettive facoltà, si pone il problema di un loro 
bilanciamento »  (34). 
Sulla stessa lunghezza d'onda si pone adesso una più giovane dottrina  (35), affermando che è « agli aspetti del 
merito amministrativo che guarda l'interesse legittimo, deputato principalmente a controllare, dall'interno della 
dinamica decisoria, che la P.A. decidente giunga ad una corretta ed opportuna formazione della volontà 
discrezionale »; e ritenendo nondimeno, per siffatta ragione, di non poter condividere la tesi  (36) « secondo cui il 
merito amministrativo equivale a libertà, a fronte della quale il cittadino non ha che un interesse di mero fatto ». 
E altrettanto fa un'altra giovane dottrina  (37), almeno nei limiti in cui, sulla scia di quanto era stato sostenuto da 
Travi  (38), afferma « la rilevanza della posizione del privato nel procedimento anche verso profili non regolati 
dell'attività amministrativa ». 
4. Procedimento e processo. 
È il momento di prendere posizione sulla lettura dinamica dell'interesse legittimo, di chiarire (ulteriormente) il 
fondamento di quella di carattere statico e di relativizzare la contrapposizione dottrinale, dimostrando che una 
lettura non esclude l'altra (anzi, che esse sono compatibili). 
Ebbene, l'esistenza di una relazione tra situazioni giuridiche soggettive attive non può essere messa in discussione. 
Non vederla (non riconoscerla), significherebbe perdere la dimensione del procedimento amministrativo. E con 
essa verrebbe meno la possibilità di influenzare la p.a. nella definizione dell'interesse pubblico, una possibilità alla 
cui razionalizzazione hanno contribuito in modo decisivo Nigro  (39) e lo stesso Scoca  (40). 
Naturalmente, se per situazione attiva si intende situazione favorevole o anche situazione di vantaggio (e, dunque, 
si usa l'aggettivo nell'accezione fatta propria, per esempio, da Cassarino  (41))  (42), è evidente che al vantaggio 
non può che corrispondere uno svantaggio  (43). 
Laddove però la relazione tra soggetto privato e p.a. sia intesa in senso ampio (e forse anche atecnico in termini 
dogmatici) oppure sia osservata nella sua intiera e complessiva dinamica, il discorso assume un'altra piega. Anche 
in diritto civile tanto alla situazione di vantaggio che a quella di svantaggio si affiancano o possono affiancarsi 
poteri e/o facoltà  (44). E queste possono condizionarsi reciprocamente  (45). 
In questa prospettiva la felice formula scochiana del « dialogo » tra interesse legittimo e potere amministrativo 
esprime un dato reale. Dialogano cittadino e pubblica amministrazione. Dialogano (per traslato) anche le 
situazioni giuridiche attive, purché si precisi che queste (distinte da quelle di vantaggio) sono rappresentate, 
rispettivamente, dalle facoltà procedimentali del soggetto privato (inscritte nella situazione di interesse legittimo  
(46)) e dal potere amministrativo. 
Non è un caso se nella letteratura si è ragionato di « dimensione dinamica dell'esercizio delle rispettive facoltà »  
(47); o se adesso si afferma che « p.a. e privati collaborano, ciascuno con il proprio ruolo e le proprie facoltà »  
(48). 
Queste facoltà, di partecipazione, di influenza sull'esercizio del potere discrezionale, ecc., sono poste a protezione 
dell'interesse materiale o finale dell'interesse legittimo. Tanto che coglie nel segno l'anzidetta dottrina  (49), 
quando rileva che nelle situazioni giuridiche soggettive definite « a risultato non garantito » o nelle quali « manca 
la certezza del risultato » (perché la certezza « è esclusa dallo spazio lasciato dalla legge all'ambito insindacabile 
del merito amministrativo »)  (50) il suddetto interesse non può essere collocato « nel limbo del giuridicamente 
irrilevante »  (51). 
È, tuttavia, essenziale rimarcare che l'interesse materiale non è garantito nel suo soddisfacimento; che la facoltà è 
a protezione dell'interesse materiale, ma la garanzia della legge concerne la stessa facoltà, l'esercizio della facoltà, 
non l'interesse da essa protetto. Rispetto all'interesse materiale la garanzia legislativa concerne sempre e soltanto 
la chance  (52) della sua soddisfazione  (53). 
Vera, dunque, la prospettiva dinamica, che è figlia di quella « relazionale » del procedimento  (54): il 
procedimento è il luogo per eccellenza della dinamica. 
Ma le situazioni giuridiche soggettive non posso prescindere dalla statica  (55). Non possono prescindere dalla 
statica perché esiste, usando le parole di Proto Pisani, la crisi o il fallimento della cooperazione tra le parti  (56). 
Perché esiste la lesione delle garanzie. Perché esiste il processo. E il processo è il luogo della statica: è quello dove 
si stabilisce chi ha torto e chi ha ragione; dove si fissa cosa spetta e cosa non spetta (tutti concetti statici)  (57). Del 
resto, anche il termine « situazione » ha dal punto di vista etimologico un significato di carattere statico. 
A dimostrazione del fatto che, cambiando prospettiva, non possono contrapporsi due situazioni soggettive di 
vantaggio, può anche essere utile volgere lo sguardo ad altri settori del diritto. Quando, per esempio, in diritto del 
lavoro si contrappone il diritto di licenziare al diritto al mantenimento del posto di lavoro non si intende dire che 
possono coesistere nella medesima vicenda: o c'è l'uno o c'è l'altro; è l'astratto potere di licenziare, semmai, che 
sussiste sempre e comunque, non il diritto di licenziare quel lavoratore per quel determinato motivo. 
In conclusione, è lecito ragionare di relazione o correlazione tra interesse legittimo e potere amministrativo, non 
anche però di rapporto, in senso proprio  (58), tra di essi: specie se si identifica nel rapporto l'oggetto del processo, 
anche amministrativo. 
Non si dovrebbe, pertanto, dimenticare l'insegnamento della balena di Melville  (59). Né si potrebbe non vedere 
con l'occhio sul processo che, se la distinzione tra diritto soggettivo e interesse legittimo (e di riflesso la 
contrapposizione di cui si è fatto questione) viene meno (oltre che in termini strutturali in quelli di diritto positivo) 
nel momento in cui la tutela tra le due situazioni giuridiche soggettive è resa uguale  (60), molta strada verso 
siffatto avvicinamento si è compiuta allorquando si è riconosciuta da parte del legislatore l'azione di condanna al 
facere (accessoria, epperò « senza restrizione di oggetto »  (61))  (62): che è per l'appunto l'azione a tutela del 
diritto di credito  (63). 
Abstract: L'articolo indaga le cause di ordine logico della contrapposizione dottrinale tra coloro che distinguono in 
termini strutturali diritti soggettivi e interessi legittimi e coloro che viceversa assimilano le due categorie di 
situazioni giuridiche soggettive di vantaggio nei confronti della pubblica amministrazione. Rinvenuta la ragione 
fondamentale di tale contrapposizione nella configurazione dell'interesse legittimo in termini dinamici oppure in 
termini statici, quale riflesso dell'attenzione prevalentemente e alternativamente posta sul procedimento 
amministrativo o sul processo, viene sostenuta la indispensabilità di entrambe le prospettive, e quindi la loro 
complementarità. 
Abstract: The essay focuses on the logic causes of the contrast in scholarship between who sets apart rights and 
“interessi legittimi” and who identifies these categories of subjective legal situations towards Administration. 
Caught the fundamental reason of the contraposition in applying a dynamic or static perspective in the definition 
of “interesse legittimo”, like effect of the attention on the administrative procedure or on the trial, the thesis is the 
complementarity of both points of view. 
Note: 
(*) Relazione presentata al Colloquio sull'interesse legittimo (in memoria di Umberto Pototschnig), organizzato 
all'Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano il 19 aprile 2013. 
(1) Ma anche quelle ideali o ideologiche, sulle quali, tuttavia, non è possibile soffermarsi in questa occasione. 
Coglie, peraltro, il punto di vista di chi scrive G. Poli, Potere pubblico, rapporto amministrativo e responsabilità 
della P.A. L'interesse legittimo ritrovato, Torino, 2012, 92-93, laddove registra « l'esigenza di relazionarsi con un 
apparato pubblico che, anche quando agisce in veste di autorità, si comporti come un ufficio erogatore di servizi 
tesi a soddisfare in via immediata i bisogni degli utenti, ed i cui malfunzionamenti ed inefficienze possano essere 
contrastati con l'utilizzo degli strumenti più classici del diritto privato ». 
(2) Obiettivo di questi appunti è, dunque, anche quello di dimostrare la necessità di ridimensionare la portata della 
contrapposizione in questione. Sempre dal suo punto di vista logico (discorso differente potrebbe farsi in chiave 
ideale). 
(3) Segnatamente a G. Poli, Potere pubblico, cit.; M. Gioiosa, Amministrazione di risultato e tutela 
giurisdizionale, Napoli, 2012; G. Vercillo, La tutela della « chance ». Profili di diritto amministrativo, Napoli, 
2012. 
(4) Pacifiche le diversità di trattamento normativo, a cominciare da quelle concernenti il giudice che ne ha la 
giurisdizione.Ritiene che l'interesse legittimo mantenga « il proprio ruolo originario solamente al fine di 
discriminare le giurisdizioni » A. Bartolini, Il risarcimento del danno tra giudice comunitario e giudice 
amministrativo. La nuova tutela del c.d. interesse legittimo, Torino, 2005, 244. 
(5) Lo ha ricordato di recente P. Urbani, Prefazione a G. Poli, Potere pubblico, cit., X. 
(6) V. F. Ledda, La giurisdizione amministrativa raccontata ai nipoti, in Jus, 1997, 315 ss. Ma vedi anche almeno 
Id., Agonia e morte dell'interesse legittimo, in Foro amm., 1999, 2713 ss. 
(7) Così M. Gioiosa, Amministrazione di risultato, cit., 8. 
(8) F.G. Scoca, Attualità dell'interesse legittimo?, in Dir. proc. amm., 2011, 379 ss. Ma v. anche A. Fioritto, Gli 
interessi legittimi come fonte dell'ingiustizia amministrativa, in E. Catelani - A. Fioritto - A. Massera, La riforma 
del processo amministrativo. La fine dell'ingiustizia amministrativa?, Napoli, 2011, 40 ss. 
(9) G. Poli, Potere pubblico, cit. 
(10) A. Cacciari, In difesa dell'interesse legittimo, in Foro amm./TAR, 2012, 4065 ss., partendo, peraltro, da una 
nozione di diritto soggettivo in gran parte abbandonata dai civilisti ed evitando di confrontarsi con gli orientamenti 
di segno contrario. 
(11) « Di una inaccettabile sovrapposizione delle posizioni di interesse legittimo e di diritto soggettivo » ha 
ragionato, recentemente, CS, sez. V, in una sentenza depositata il 23 marzo 2013.Incidentalmente si noti l'uso 
interscambiabile che ormai viene fatto delle nozioni di situazioni giuridiche soggettive e posizioni giuridiche 
soggettive: su questa « confusione » ha richiamato spesso l'attenzione S. Cassese (v. per esempio Lo Stato presente 
del diritto amministrativo italiano, in Riv. trim. dir. pubbl. 2010, 389 ss.). Sulla differenza tra le due nozioni, oltre 
a Id., Le basi del diritto amministrativo, Torino, 1995, 463, v. M.S. Giannini, Diritto amministrativo, vol. II, 
Milano, 1993, 64-74. 
(12) Condivisibile in termini teorico-generali, almeno laddove sia riferita all'interesse legittimo pretensivo. E 
sempre che si disconosca la possibilità di rileggere nell'interesse legittimo pretensivo una (un diritto di) libertà 
economica (illegittimamente sacrificata/o dal provvedimento ampliatorio negativo). 
(13) Così G. Vercillo, La tutela della « chance », cit., 14. 
(14) E. Follieri, in F.G. Scoca (a cura di), Giustizia amministrativa, Torino, 2011, 183. 
(15) M. Mazzamuto, A cosa serve l'interesse legittimo?, in Dir. proc. amm., 2012, 46 ss. 
(16) G. Greco, L'accertamento autonomo del rapporto nel giudizio amministrativo, Milano, 1980, 151 ss.; E. 
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(58) E non « allargat[o] » (secondo l'espressione di G. Poli, Potere pubblico, cit., 125 ss., il quale non sembra 
sempre considerare che tra le obbligazioni a « struttura classica » vi è anche quella di mezzi, che è un esempio di 
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riconosciuto [deve] essere [la] conseguenza della consistenza che l'ordinamento, sul piano sostanziale, riconosce 
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